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Rapport Commissie  
rechtseenheid bestuursrecht
Differentiatie in rechtseenheidsvoorzieningen
Jasper Kennis & Ymre Schuurmans1
Het advies van de Commissie rechtseenheid bestuursrecht biedt een degelijke analyse van de verschillende 
mogelijkheden tot rechtseenheidsvoorziening en maakt met feitelijke informatie en voorbeelden duidelijk 
waarom een gedifferentieerd stelsel de voorkeur heeft. Rechtseenheidsvragen komen in soorten en maten 
voor, waarop procedurele instrumenten moeten worden afgestemd. Door de minimale regeling die wordt 
voorgesteld, zal veel afhangen van de toepassing van de procedures in de praktijk door de Afdeling en de 
Hoge Raad.
1. Inleiding
De voorgestelde reorganisatie van de bestuursrechtspraak 
is tot nu toe met flinke onrust gepaard gegaan. De 
betrokken rechtscolleges reageerden geprikkeld, weten-
schappers waren kritisch en raadsheren riepen in de 
Volkskrant de Staten Generaal op het wetsvoorstel ‘organi-
satie hoogste bestuursrechtspraak’ niet te aanvaarden.2 
De Tweede Kamer nam in de tussentijd de motie 
Recourt/Taverne aan en verzocht de regering een rechts-
eenheidsvoorziening te treffen in de vorm van een preju-
dicieel stelsel, waarbij de Afdeling bestuursrechtspraak 
van de Raad van State (ABRvS) gehouden is vragen van 
rechtseenheid voor te leggen aan de Hoge Raad.3 De uit-
eenlopende reacties leidden niet tot een wijziging van 
het voorstel, wel tot de constatering dat zeer verschillend 
wordt gedacht over de organisatorische inbedding van 
een rechtseenheidsvoorziening.4 Naar goed vaderlands 
gebruik stelde het kabinet daarom een (zoveelste) com-
missie van deskundigen in om te adviseren over de 
meest wenselijke vorm van een rechtseenheidsvoorzie-
ning.5 Deze ‘Commissie rechtseenheid bestuursrecht’6 
bracht deze zomer haar advies uit.7 De vraag is nu of het 
de commissie gelukt is om tegemoet te komen aan de 
kritiek op het wetsvoorstel en ‘alle neuzen dezelfde kant 
op te krijgen’. Wij vermoeden van wel. Het rapport biedt 
een degelijke analyse van de wenselijkheid van de alter-
natieven voor een rechtseenheidsvoorziening. De com-
missie kiest voor rechtseenheidskamers, in te stellen bij 
de Afdeling en de Hoge Raad en doet daartoe een con-
creet voorstel tot wijziging van de Algemene wet 
bestuursrecht (Awb) en de Wet op de rechterlijke organi-
satie (RO). Dat voorstel creëert een flexibel systeem, dat 
ook recht doet aan rechtsstatelijke waarden als gelijkheid, 
rechtszekerheid en transparantie. Grote winst is dat par-
tijen én het maatschappelijk veld meer invloed krijgen op 
de rechtsontwikkeling. In deze opinie geven we een korte 
terugblik op het gevoerde debat, zetten we het voorstel 
van de commissie uiteen en geven wij onze waardering.
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2. Een terugblik 
In het regeerakkoord van het kabinet Rutte II sprak het 
kabinet het voornemen uit om het stelsel van de (bestuurs)
rechtspraak ingrijpend te veranderen.8 In de zogenaamde 
‘junibrief’ van 2014 maakten de Ministers van Binnenland-
se Zaken en Koninkrijksrelaties en van Veiligheid en Justi-
tie bekend hoe deze verandering vorm zou moeten krij-
gen,9 waarna het wetsvoorstel ‘organisatie hoogste 
bestuursrechtspraak’ volgde.10 De facto komt het voorstel 
erop neer dat de Afdeling als enig bestuursrechterlijk colle-
ge blijft bestaan. De taken van het College van Beroep voor 
het bedrijfsleven worden overgedragen aan de Afdeling en 
de rechtsmacht van de Centrale Raad van Beroep wordt ver-
deeld over de gerechtshoven, met algemeen cassatieberoep 
bij de Hoge Raad. Zoals eerder betoogd is het wetsvoorstel 
vooral een uiting van een politieke wens en een weinig 
objectief beredeneerd voorstel; het voorstel ontbeert een 
degelijke probleemanalyse of inventarisatie van oplossings-
mogelijkheden.11 Deze kritiek klonk door in de reacties van 
de betrokken instanties12 en in de literatuur.13 
In de diverse adviezen naar aanleiding van het 
wetsvoorstel is aandacht gevraagd voor het belang van 
rechtseenheid binnen het bestuursrecht en tussen het 
bestuursrecht en de andere rechtsgebieden.14 Door nage-
noeg alle partijen is voorgesteld om de wettelijke moge-
lijkheid te creëren dat leden van de ABRvS kunnen wor-
den benoemd tot raadsheer in buitengewone dienst in 
de Hoge Raad.15 Er bestaan al wel informele overleggen 
tussen de hoogste rechtscolleges, maar deze worden door 
velen onvoldoende transparant bevonden.16 
De motie Recourt/Taverne over de instelling van een 
prejudicieel stelsel leidde tot een nieuw debat.17 De ABRvS 
onderstreept dat dit stelsel de rechtseenheid niet bevor-
dert maar juist schaadt, doordat die procedure in de prak-
tijk onmisbare horizontale afstemmingsmechanismen 
onmogelijk maakt. Een rechter bij de Hoge Raad zou geen 
deel meer kunnen uitmaken van de ABRvS en vice versa. 
Daarbij zouden immers vragen kunnen reizen over de 
onpartijdigheid van de rechters die eerder betrokken zijn 
geweest bij een informeel overleg. Ook de Hoge Raad deelt 
de mening dat, indien samenwerking en overleg als hier-
voor bedoeld niet meer mogelijk zijn, de invoering van 
een prejudicieel stelsel effectief tot minder rechtseenheid 
leidt.18 Tegen de prejudiciële procedure wordt voorts aan-
gevoerd dat deze in strijd is met de gelijkwaardigheid tus-
sen de ABRvS en de Hoge Raad. Tot slot leidt een prejudi-
ciële procedure tot een verlenging van de duur van 
(bestuurs)rechterlijke procedures en bestaat het gevaar 
van opeenstapeling van nationale en Europese prejudicië-
le procedures.
3. Het voorstel 
Onder deze turbulente omstandigheden moest het advies 
van de Commissie rechtseenheid bestuursrecht het wets-
voorstel weer in rustiger vaarwater brengen. Zij doet voor-
stellen die de rechtseenheid bevorderen en tegelijk ruimte 
geven om beredeneerd diversiteit in stand te laten. De 
commissie stelt voor een nieuwe titel aan de Awb toe te 
voegen (Rechtseenheid), die opent met een algemene 
taakomschrijving. De Afdeling en de Hoge Raad ‘bevorde-
ren over en weer de eenheid en consistentie van het 
recht’.19 Bij de invoering van artikel 8:41a Awb, dat de 
bestuursrechter oproept tot definitieve geschilbeslechting, 
leek een dergelijke taakomschrijving een vreemde eend in 
de bijt en niet zo goed te passen in een wet die concrete 
rechten en bevoegdheden vastlegt. De rechtsontwikkeling 
heeft evenwel laten zien dat een in de wet beschreven 
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taak wel degelijk door kan werken in de rechtspraktijk. Zo 
moet de wettelijke taakopdracht inzake rechtseenheid de 
rechter aanzetten om in de uitspraak expliciet te vermel-
den wanneer wel en niet wordt aangesloten bij de recht-
spraak van het andere college.20 Opvallend is dat deze 
taakbepaling, een ‘fundamenteel rechtsstatelijk uitgangs-
punt’, enkel voor de Awb wordt voorgesteld en niet voor 
bijvoorbeeld de RO, terwijl het voorstel nu juist de consis-
tentie van het recht als geheel moet dienen.21 
 
Het voorstel faciliteert een gedifferentieerde aanpak en 
onderscheidt drie procedures waarin rechtseenheidsvragen 
kunnen worden behandeld. Voor belangrijke rechtseen-
heidsvragen ziet de commissie een rol weggelegd voor een 
uit vijf leden bestaande rechtseenheidskamer, in te stellen 
bij zowel de Afdeling als de Hoge Raad. In deze kamers heb-
ben rechters van beide hoogste rechtscolleges zitting. 
Kruisbenoemingen moeten over en weer mogelijk zijn, 
waarbij enkele leden van de Hoge Raad worden aangewe-
zen als ‘staatsraad voor rechtseenheid’ en enkele leden van 
de Afdeling als ‘raadsheer voor rechtseenheid’. Middelzware 
vragen kunnen worden behandeld in een meervoudige 
kamer of een grote kamer, waarin een of meerdere staatsra-
den of raadsheren voor rechtseenheid zitten. Voor lichte 
vragen acht de commissie informele afstemming toerei-
kend. Omdat er geen apart rechtseenheidscollege boven de 
Hoge Raad en de Afdeling wordt geplaatst, is het voorstel 
zonder grondwetswijziging te realiseren. 
De procedure in rechtsvormende zaken wordt met 
verschillende instrumenten opgetuigd, om recht te doen 
aan transparantie en om het belang van rechtseenheid te 
benadrukken. Partijen en derden krijgen meer invloed op 
die rechtsontwikkeling. Zo kunnen partijen zich uitlaten 
over de wenselijkheid van verwijzing naar een rechtseen-
heidskamer, de formulering van de rechtsvraag en uiter-
aard de beantwoording. Daarnaast krijgen ook anderen dan 
partijen de mogelijkheid om schriftelijke opmerkingen te 
maken met het oog op de beantwoording van de rechts-
vraag. Daarmee wordt de amicus curiae als instrument in 
het Nederlandse bestuursrecht ingevoerd. In de rechtseen-
heidskamer zal als regel de advocaat-generaal om een con-
clusie worden gevraagd. Voor de middelzware zaken kan de 
Afdeling of de Hoge Raad ervoor kiezen om (een deel van) 
deze instrumenten overeenkomstig toe te passen. 
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4. Waardering 
Flexibiliteit 
De commissie heeft in haar voorstel zowel oog voor de 
praktijk van een snelle, laagdrempelige rechtspleging, als 
voor rechtsstatelijke waarden als rechtszekerheid en 
transparantie. Het gedifferentieerde model voor afstem-
ming in een rechtseenheidskamer, grote kamer, meervou-
dige kamer of enkel door middel van intern overleg biedt 
de mogelijkheid om de procedure met alle instrumenten 
ter bevordering van de rechtsontwikkeling op te tuigen, 
dan wel snel en informeel af te doen. Die flexibiliteit kan 
natuurlijk als argument tegen invoering worden gebruikt. 
Hoe leidt zo een flexibel systeem tot rechtszekerheid en 
rechtsgelijkheid? Is de beslissing voor een bepaalde afdoe-
ningswijze niet enkel rechtspolitiek? De commissie neemt 
dergelijke kritiek grotendeels weg door aan de hand van 
recente voorbeelden van afstemmingsjurisprudentie con-
creet te maken welk type procedure zij voor ogen heeft 
voor welk type rechtsvraag. De rechtseenheidskamer is 
bijvoorbeeld aangewezen bij rechtsvragen die betrekking 
hebben op de doorwerking van Europees en internatio-
naal recht, op de verbindendheid van lagere regelgeving 
en in zaken waarin afstemming tussen het bestuursrecht 
en het privaatrecht of het strafrecht speelt.22 Middelzware 
rechtsvragen hebben minder grote implicaties voor het 
rechtssysteem als geheel, maar zijn nog zodanig dat aan 
de zichtbaarheid van afstemming wordt gehecht. Het kan 
dan bijvoorbeeld gaan om de vraag of het ontbreken van 
een rechtsmiddelenclausule onder een besluit moet lei-
den tot een verschoonbare termijnoverschrijding van een 
rechtsmiddel. Informele afstemming voldoet voor kleine-
re punten van technisch-procesrechtelijke aard, zoals de 
consequenties van een onleesbaar poststempel voor de 
ontvankelijkheid van een beroepschrift. Die voorbeelden 
overtuigen. 
Exit prejudicieel stelsel
De commissie wijst het alternatief van de prejudiciële pro-
cedure expliciet van de hand. Bij rechtseenheid gaat het 
maar zeer beperkt om de uniforme uitleg van een bepaal-
de regel, maar veel vaker over de consistentie in het recht. 
Het ligt niet voor de hand dat de rechterlijke colleges 
elkaar de vraag zullen voorleggen of een rechtseenheids-
kwestie naar analogie doorwerkt in het rechtsgebied van 
de vragende instantie. Denk bijvoorbeeld aan de recente 
‘correctie Langemeijer’ in de toepassing van het relativi-
teitsvereiste neergelegd in artikel 8:69a Awb.23 De grote 
rechtsvraag die voorlag betrof niet zozeer de civielrechte-
lijke uitleg van de correctie Langemeijer, maar de toepas-
sing van dat bestaande leerstuk in een bestuursrechtelijke 
rechtsbetrekking. In een dergelijk geval zou een antwoord 
op een prejudiciële vraag weinig normerend zijn, nu het 
voor de Hoge Raad moeilijker dan voor de Afdeling is om 
te oordelen of een argument in het bestuursrecht bruik-
baar of inpasbaar is.24 Daarnaast beoordeelt de commissie 
een prejudiciële procedure als meer tijdrovend, omdat een 
verwijzingsuitspraak, een prejudiciële beslissing en een 
einduitspraak nodig zijn.25 Ook neemt zij het hierboven 
genoemde argument van de Afdeling over dat naast de 
prejudiciële procedure geen informele afstemming moge-
lijk is. Dat vormt een van de weinige punten waarop wij 
het advies minder vinden overtuigen. Waarom een preju-
dicieel stelsel een alles-of-niets stelsel zou moeten zijn en 
een variant van informeel overleg onmogelijk maakt, zien 
wij niet. Natuurlijk zal overleg vanuit functionele gelijk-
waardigheid een andere dimensie hebben, maar waarom 
rechters in enige hiërarchische verhouding niet over ‘de 
kleinere vragen van technisch-procesrechtelijke aard’ zou-
den kunnen afstemmen, ontgaat ons.26 Ook de commissie 
zelf lijkt weinig overtuigd van deze redenering.27 Wat daar 
ook van zij, op de inhoud laat de commissie aan de hand 
van concrete voorbeelden uit de afstemmingsjurispruden-
tie goed zien wat de beperkte waarde van een prejudicieel 
systeem zou zijn.28 Het parlement zou er verstandig aan 
doen om ook, na het kabinet, het advies van de commissie 
te onderschrijven.29 
Open uitvoering
De rechtscolleges krijgen veel ruimte om de organisatie 
van de procedure en de uitvoering naar eigen inzicht 
vorm te geven, bijvoorbeeld in de wijze waarop anderen 
dan partijen bij de rechtsvorming worden betrokken. De 
commissie spreekt zich er nog wel expliciet over uit dat 
een open uitnodiging de voorkeur heeft, boven het open-
stellen van een voorfase waarin derden eerst toestem-
ming moeten krijgen om een standpunt in te brengen.30 
Inspiratie kan worden geput uit de huidige praktijk van 
de prejudiciële procedure bij de Hoge Raad, die eveneens 
de mogelijkheid van inspraak door derden kent. Publicatie 
van de rechtsvraag op de eigen website met een openbare 
oproep tot inbreng van standpunten werkt goed.31 Wij 
onderschrijven het belang van die ruimhartige openstel-
ling. De mogelijkheid tot inbreng van anderen, waaronder 
belangenorganisaties, leidt niet alleen tot meer data, maar 
vergroot ook de democratisch-rechtsstatelijke legitimiteit 
van rechterlijke rechtsvorming.32 Bovendien maakt het de 
invloed van anderen meer transparant. Uit onderzoek 
blijkt dat belangenorganisaties nu al een flink aandeel 
hebben in bestuursrechtelijke proefprocessen, bijvoor-
beeld door een individuele rechtszaak te werven en op 
naam van die burger uit te procederen.33 De amicus curi-
ae-regeling zorgt ervoor dat die omweg niet altijd nodig is 
om invloed uit te oefenen op de rechtsontwikkeling en 
maakt die inbreng bovendien transparant. 
De openheid van de uitvoering laat wel bepaalde 
kwetsbaarheden in stand. Welke zaak wordt eigenlijk gese-
lecteerd voor berechting in de rechtseenheidskamer? Er 
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zou geen twijfel over moeten bestaan dat de voorgelegde 
zaak representatief is voor zaken waarin de rechtsvraag 
speelt.34 Verder behoeft de vergoeding van de kosten van 
rechtsbijstand aandacht. Procederen in een rechtsvormen-
de zaak zal voor de ene partij een eervolle invloedrijke 
taak zijn, voor de andere partij een financiële last. Net als 
onder de Wet prejudiciële vragen aan de Hoge Raad ver-
dient het aanbeveling een regeling te treffen voor het 
individu dat op eigen kosten een rechtsvormende zaak 
met een groot maatschappelijk belang uitprocedeert.35 
Voor het bestuursrecht zou dat vrij gemakkelijk kunnen 
door de proceskosten steeds voor rekening van het 
bestuursorgaan te laten komen, waarbij dan wel een meer 
dan forfaitaire vergoeding zou moeten worden toegekend. 
Daarnaast vragen wij ons af of en hoe intern bij de Afde-
ling en de Hoge Raad over zaken van de rechtseenheidska-
mer wordt beraadslaagd. Binnen beide rechtscolleges is 
het gebruikelijk dat zaken op een afstemmingsoverleg 
worden besproken, maar bij de Hoge Raad gaat de invloed 
van niet-zittende raadsheren verder, nu ook zij aan het 
raadkameren over de zaak deel kunnen nemen.36 Die prak-
tijk zou in zaken van de rechtseenheidskamer meer dan 
bezwaarlijk zijn, nu het de nagestreefde transparantie 
ondermijnt en het evenwicht uit de samenstelling van de 
rechtseenheidskamer haalt. 
Verstrekkende gevolgen?
De commissie presenteert haar voorstellen in het licht 
van de rechtseenheid, overeenkomstig haar taakopdracht. 
Toch laat zij op sommige punten zien dat de opgetuigde 
procedure ook aangewezen kan zijn voor zaken die van 
belang zijn ‘voor de rechtsontwikkeling’ en voor zaken 
‘van groot maatschappelijk belang’.37 Zo kan de procedure 
van de rechtseenheidskamer, met haar diverse instrumen-
ten, als proeftuin voor het algemene bestuursprocesrecht 
dienen. In potentie is het openstellen van de inbreng van 
de amicus curiae een grote ontwikkeling voor het 
bestuursprocesrecht, dat gebouwd is rond de individuele 
rechtsbetrekking en tot nu toe steeds meer subjectiveerde. 
Het partijenproces wordt nu voor grote rechtsvormende 
zaken iets gerelativeerd. Uiteraard hangt het van de toe-
passing in de praktijk af of de voorstellen daadwerkelijk 
verstrekkende gevolgen hebben. Hoe vaak gaat de rechts-
eenheidskamer ingeschakeld worden? Welke informatie 
over de zaak wordt openbaar, zodat anderen dan partijen 
zinvol informatie kunnen inbrengen? Gaan de rechtscolle-
ges ook op die informatie in? En leidt de taakopdracht tot 
bevordering van rechtseenheid daadwerkelijk tot een 
motiverings- en verwijzingsplicht bij rechtseenheidsvraag-
stukken? Potentieel kan van het voorstel een grote kwali-
teitsimpuls uitgaan. 
5. Conclusie
Het advies van de Commissie rechtseenheid bestuurs-
recht komt naar onze mening tegemoet aan de eerder 
geuite bezwaren op het conceptwetsvoorstel. Het biedt 
een degelijke analyse van de alternatieven en maakt met 
feitelijke informatie en voorbeelden duidelijk waarom 
een gedifferentieerd stelsel de voorkeur heeft. Rechts-
eenheidsvragen komen in soorten en maten voor, waar-
op de procedurele instrumenten moeten worden afge-
stemd. Door de minimale regeling die wordt voorgesteld, 
zal veel afhangen van de toepassing van de procedures 
in de praktijk door de Afdeling en de Hoge Raad. Dat de 
hoogste rechters primair verantwoordelijk zijn voor die 
rechtsvorming en rechtseenheid is een weinig verontrus-
tende conclusie. Het voorstel kan een krachtige impuls 
geven aan de rechtsontwikkeling in het bestuursrecht, in 
het bijzonder door de motiverings- en verwijzingsplicht 
voor rechters en de introductie van de amicus curiae in 
het bestuursrecht.  
In potentie is het openstellen 
van de inbreng van de amicus 
curiae een grote ontwikkeling 
voor het bestuursprocesrecht
